La coordinació de les accions humanitàries d'emergència: el paper de l'ONU by Torroja Mateu, Helena
La coordinació de les 
accions humanitaries 
d- emergencia: 
el paper de I'ONU HelenaTorrojaMateu* 
L a  coordinació de les accions huma- 
n~taries d'emergencia es absolutament 
necessaria per aconseguir, amb efica- 
cia, que siguin protegits els drets invio- 
lables de les poblacions assolades per 
catastrofes humanitaries. Aquesta 
necessitat s'ha fet mes patent en els 
últims anys, a causa de I'augment i la 
complexitat de les situacions huma- 
nitaries, aixi com per I'increment dels 
participants en I'esfera humanitaria. L'Or- 
ganització de les Nacions Unides (ONU) 
no ha restat inactiva davant d'aquesta 
realitat i, des del 1991, ha iniciat una 
reestructuració interna a fi de facilitar la 
coordinació dels organs i organismes 
operacionals d'assistencia humanitaria; 
tant del propi Sistema de les Nacions 
Unides (SNU) com de les Organitzacions 
Internacionals (01) i fins i tot de les Orga- 
nitzacions No Governamentals (ONG). 
Tot aixo ha plantejat un desafiament 
davant la comunitat d'actors humanita- 
ris: el de coordinar les activitats, per a 
fer front als problemes comuns que es 
presenten en el desplegament de les 
respectives accions humanitaries d'e- 
mergencia. Problemes motivats per 
diversos factors, com la falta d'infor- 
mació i d'intercanvi de dades entre 
organs i organismes; cosa que dificulta 
la planificació de les mesures adequades 
a adoptar. L'absencia d'una clara defi- 
nició d'objectius i mandats respectius 
dels actors en I'escenari internacional, 
acostuma a generar competencies entre 
ells, cosa que es poc conforme amb la 
finalitat ultima de I'activitat: assistir 1'6s- 
ser huma. En el propi marc de I'ONU, 
I'excessiva burocratització i centralitza- 
ció en el procés d'adopció de decisions 
es un obstacle important en les relacions 
entre la Seu i els organs deplegats sobre 
el terreny. A mes a mes, si es te en 
compte que les qüestions polítiques, 
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militars i humanitaries es troben entre- 
l la~ades davant les complexes crisis 
humanitaries, es condició imprescindi- 
ble, per a I'eficacia de les operacions 
d'emergencia desplegades en aquests 
casos, la coordinació lateral entre les 
dependencies de I'OrganitzaciÓ enca- 
rregades de cadascú d'aquests ambits. 
Quines estratkgies ha 
adoptat I'ONU per a fer 
front als problemes de 
coordinació en l'esfera 
humanithria? 
La Carta de les Nacions Unides, trac- 
tat constitutiu de I'OrganitzaciÓ, adop- 
tat el 1945, estableix com un dels propo- 
sits de I'organització el de .<servir de cen- 
tre que harmonitzi els esfor~os de les 
nacions per a aconseguir proposits 
comuns>> (article 1.4 de la Carta). Es trac- 
ta d'un proposit de caracter instrumen- 
tal que adquireix especial rellevancia en 
I'esfera humanitaria, sobretot si es te en 
compte que el tercer dels proposits de 
la Carta es <<realitzar lacooperació inter- 
nacional en la solució de problemes 
internacionals de caracter (...) humani- 
tari (...)>> (article 1.3 de la Carta). 
L'establiment d'un organ subsidiari de 
la Secretaria encarregada, exclusiva- 
ment, de coordinar les accions d'e- 
mergencies es concreta, per primera 
vegada, a principis de la decada dels 
setanta, tan sols en I'esfera de les catas- 
trofes naturals: I'Oficina del Coordina- 
dor de les Nacions Unides per I'Auxili 
en casos de Desastre (UNDRO), segons 
la petició formulada per I'Assemblea 
General a traves de la resolucio 2816 
(XXVI) del 14 de desembre de 1971. Les 
seves funcions eren, fonamentalment, 
la coordinació de I'ajut humanitari dins 
del SNU, aixi com la coordinació d'a- 
quest ajut amb la prestada per altres 01 
i ONG, alhora que s'encarregaria d'a- 
doptar mesures de prevenció, control i 
predicció dels desastres naturals. 
Tanmateix, aviat es constataria el buit 
administratiu existent respecte a la coor- 
dinació de les operacions d'emergencia 
per a assistir les víctimes de conflictes 
armats. Aixo es posa de manifest, a prin- 
cipis de la decada dels vuitanta, en els 
debats en el marc del Consell Economic 
i Social (ECOSOC). Aleshores, hi hagué 
una serie de discussions i estudis al res- 
pecte, pero no es va arribar a adoptar cap 
canvi institucional (veure: NU, Doc. 
El1981116, de 9 del marG de 1981). En 
aquest període, s'introdueix a I'Assem- 
blea General, per iniciativa de Jordania, 
un debat relatiu a I'establiment d'un <<Nou 
Ordre Humanitari Internacional,, (resolu- 
ció 3611 36, <<Nou Ordre Humanitari lnter- 
nacional)>, 14 de desembre de 1981). Una 
de les qüestions plantejades fou la neces- 
sitat de modificar les estructures interna- 
cionals humanitaries de cara a la millora 
de la coordinació dels seus actors. Aquest 
debat convergira, per una part, en la for- 
mulació per I'Assemblea General d'un 
emergent (<dret a I'assistencia humanita- 
ria,> a traves de la resolucio 431131 del 8 
de desembre de 1988, i de la resolucio 
4511 00 del 14 de desembre de 1990, amb- 
dues resolucions titulades <(Assistencia 
Humanitaria a les víctimes de catastrofes 
naturals i similars situacions d'emergen- 
cia>>. Per altra banda, el 1991, a traves de 
la resolucio 4611 82, sobre <<Enfortiment de 
la coordinació de I'assistencia humanita- 
ria d'emergencia del sistema de les 
Nacions Unides>,, del 19 de desembre de 
1991, I'Assemblea General decideix adop 
tar les mesures internes nece&ries enca- 
minades a I'establiment d'un nou organ 
encarregat de la coordinació de les 
accions humanitaries derivades tant de 
catastrofes naturals com de conflictes 
armats, a la vegada que estableix els prin- 
cipis rectors de I'assistencia humanitaria, 
que han de ser respectats per I'organit- 
zació i els Estats membres. 
El Departament &Afers La funció principal del DAH es <<asse- Crides con'untes d'assistencia humanitbria 
gurar la coordinació e f ica~ de I'as- realitzades pels organismes 
Humanitaris (DAH) , nova sistencia humanitaria que ofereix I'Or- de les Nac~ons Unides entre 1992 i 1996 (milions de &n) 
dependkncia de I'ONU ganització i promoure activitats destina- 
des a prevenir o, si mes no, pal4iar els L'WO 
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coordinació de les accions 
humanitdries d'emergkncia 
Precisament, I'ultim dels principis rec- 
tors de I'assistencia humanitaria de la reso- 
lució 46/182 afirma que <<les Nacions Uni- 
des tenen un DaDer central i sinaular aue 
acomplir en el treball de proporcionar lide- 
ratge i coordinar els esforcos de la comu- 
nitat internacional en el suport dels pai'sos 
afectats. (...) El sistema de les Nacions Uni- 
des ha d'adaptar-se i enfortir-se per a resol- 
dre els problemes presents i futurs de for- 
ma coherent i efica~ (...)>>. Per dur a la prac- 
tica aquest principi, la resolució sol.licita 
al secretari general (SG) la designació -d'un 
funcionari d'alt nivell (el coordinador d'ac- 
tivitats de socors en casos d'emergencia),, 
que exerciria les funcions que fins el 
moment desenvolupaven els <<represen- 
tants del SG en situacions d'emergencia 
importants i complexes, aixi com les fun- 
cions del coordinador de I'UNDRO. El Ila- 
vors SG, Boutros Boutros-Ghali, estableix 
el carrec de secretari general adjunt per 
Afers Humanitaris, que treballaria sota la 
seva direcció, i respondria davant I'As- 
semblea General, i s'encarregaria de diri- 
gir un nou departament de la Secretaria 
creat a I'efecte: el Departament d'Afers 
Humanitaris. Aquest nou lloc de secretari 
general adjunt ha estat considerat per 
alguns sectors com intrínsecament feble; 
i si es te present que es tracta d'un carrec 
amb el mateix nivell que el dels directors 
de I'Alt Comissionat de les Nacions Uni- 
des per als Refugiats (ACNUR), Fons de 
les Nacions Unides per a la lnfancia (UNI- 
CEF), Programa Mundial dlAliments (PMA) 
i, fins i tot, a un nivell inferior que el dels 
directors del Programa de les Nacions Uni- 
des per al Desenvolupament (PNUD) i d'al- 
tres agencies humanitaries com la Orga- 
nització Mundial de la Salut (OMS) i altres 
organismes especialitzats. 
El DAH consta de dues oficines, a 
Nova York i a Ginebra. La política de 
coordinació i la direcció de la política 
general I'assumeix I'oficina de Nova 
~ o r k ,  mentre I'oficina de Ginebra reu- 
neix els serveis reforcats de I'UNDRO i 
la d'altres organs especials creats davant 
situacions d'urgencia particulars i com- 
plexes. A la practica, aquesta separa- 
ció d'oficines ha esdevingut una feble- 
sa del sistema, ja que se sumen als pro- 
pis esforcos de coordinació del 
departament la necessaria coordinació 
entre ambdues oficines. Una altra de les 
debilitats detectades en la direcció i 
eficacia d'aquest departament es la 
modalitat del seu finan~ament, en el sen- 
tit en que nomes un terc del seu perso- 
nal es financia amb carrec al pressupost 
ordinari, la resta depen de les contribu- 
cions voluntaries. 
vocats per les persones,,, sense tenir 
mandat operacional. Aixi doncs, la 
diferencia principal amb I'anterior 
dependencia de coordinació, I'UNDRO, 
es que el DAH coordina les activitats 
d'assistencia humanitaria derivades tant 
de les catastrofes naturals o accidents 
industrials com dels conflictes armats. 
Encara que, el DAH s'encarrega 
fonamentalment de les <<situacions com- 
plexes d'emergencia., que són aquelles 
<<crisis humanitaries d'un país, una regió 
o una societat en les que es produeix un 
esfondrament total o considerable de 
I'autoritat a causa d'un conflicte intern i 
que, per tant, exigeix una reacció inter- 
nacional que va mes enlla del mandat o 
la capacitat d'un sol organisme ¡/o pro- 
grama en curs de les Nacions Unides per 
al país,, (A/50/572, <.Nota del secretari 
generab, del 24/10/1995, paragraf 4). 
La seva activitat de coordinació es des- 
plega al llarg de les diverses etapes de les 
operacions d'emergencia; organitzant, 
previament, I'adopció de mesures ade- 
quades de prevenció i mitigació de desas- 
tres, aixi com per a fer front als desastres, 
a traves d'un sistema primerenc d'alerta. 
Quan passa un desastre, el DAH s'ocupa 
d'atendre les sol.licituds d'assistencia dels 
Estats membres i d'organitzar una missió 
interinstitucional conjunta d'avaluació de 
les necessitats; paraldelament, te la com- 
petencia de facilitar I'acces de les orga- 
nitzacions operacionals a les zones afec- 
tades, a traves de, i si es necessari, nego- 
ciacions amb les parts implicades per a 
obtenir el seu consentiment sobre I'esta- 
bliment de passadissos de socors, els dies 
i les zones de tranquil.litat o altres meto- 
des. Acabades les operacions d'e- 
mergencia, el DAH es el responsable de 
promoure la transició de les activitats de 
socors a les de rehabilitació i reconstruc- 
ció. Per altra banda, el secretari general 
de I'ONU va designar aquest Departament 
el 1994 com I'organ central de coordina- 
ció per a les activitats d'assistencia en la 
remoció de mines antipersonals. 
Instruments del DAH per a 
facilitar la coordinació 
Per a exercir les seves funcions de 
coordinació, el coordinador del Socors 
dlEmergencia, director del DAH, comp- 
ta amb una serie d'instruments establerts 
per la resolucio 46/182, I'ambit de la qual 
abarca tant la coordinació des de la seu 
de I'organització, com sobre el terreny 
del país assolat per la situació d'e- 
mergencia. A la practica, tambe es por- 
ta a terme una coordinació lateral a nivell 
dels diferents departaments de la Secre- 
taria que, d'una manera o altra, estan 
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implicats en les situacions d'emergencia 
complexes. Aixi, des de la seva creació, 
el DAH manté una relació molt estreta 
amb el Departament d'Afers Polítics i el 
Departament d'operacions de Manteni- 
ment de la Pau, amb la finalitat d'adop- 
tar mesures coordinades i integrades 
davant de situacions concretes que 
necessiten I'actuació de cadascun d'a- 
Quests ambits. 
a) Instruments per a facilitar la 
coordinació de la Seu 
Els instruments per a facilitar la coordi- 
nació des de la Seu de I'organització són 
basicament el Comite Permanent entre 
Organismes (CPO), el procés de crides 
interinstitucionals unificades i el Fons Rota- 
tori Central per a Emergencies (FRCE). 
El CPO es un organ presidit pel coor- 
dinador del Socors dlEmergencia, en el 
qual hi participen els directors de tots els 
organismes operacionals de les Nacions 
Unides, I'Organitzacio Internacional per 
a les Migracions (OIM), el Comite Inter- 
nacional de la Creu Roja (CICR), la Lliga 
de les Societats de la Creu Roja i la Mit- 
ja Lluna Roja i altres ONG <<en casos 
especials,>. A la practica, el CPO funcio- 
na com un organ consultiu, amb la fina- 
litat de coordinar les mesures adoptades 
en les situacions d'emergencia, amb 
debats sobre temes de política opera- 
cional per a agilitzar la divisió del treball 
entre els actors humanitaris. 
El procés de crides interinstitucionals 
unificades ha representat un avenc impor- 
tant respecte la situació anterior de cri- 
des individuals. Aquest mecanisme per- 
met integrar en una crida global les dife- 
rents necessitats de socors dels 
organismes operacionals de les Nacions 
Unides, d'altres organitzacions interna- 
cionals -com I'OIM-, aixi com de diver- 
ses ONG, encara que en casos tan espe- 
cials com el del CICR i la Federació les 
seves sol.licituds es fan de forma inde- 
pendent. Aquest mecanisme, tot i que 
una de les seves finalitats es mobilitzar 
el suport financer per als programes 
humanitaris, no es nomes un document 
de sol.licitud de fons; tambe serveix per 
a aconseguir el consens entre els dife- 
rents organismes operacionals en rela- b) Instruments per a facilitar la da RelieWeb, o per a aconseguir una tran- 
cio a les prioritats de cada emergencia, coordinació sobre el terreny sició rapida de I'etapa del socors a la del 
per a proporcionar als donants una visió Les decisions adoptades des de la desenvolupament. No obstant aixo, en 
equilibrada de les necessitats humanita- Seu es projecten directament en I'ac- molts casos una excessiva centralització 
ries, i per a programar la posterior actua- tuació sobre el terreny; en línies gene- en I'adopció de decisions a nivell de la Seu 
cio sobre el terreny. Entre setembre del rals, I'excessiva centralització es poc perjudica les activitats sobre el terreny. 
1992 i abril del 1996, les Nacions Unides eficaq en la practica. Encara no es por 
van elaborar 64 crides interinstitucionals afirmar que el nou sistema hagi afron- 
unificades per a obtenir uns 11 .O00 tat aquesta circumstancia adequada- 
milions de dolars. Tal com assenyala el ment, perb sí s'observa una tendencia Balaris i perspectives 
SG en la seva Memoria del 1996 sobre a reduir els seus efectes. En aquest sen- 
la labor de I'organització, <<la resposta de tit, s'ha establert un sistema de coordi- La resolució 46/182 de I'Assemblea 
la comunitat internacional ha estat gene- nadors de I'assistencia hurnanitaria, que General ha representat un pas decisiu en 
rosa,,, ja que les organitzacions que van suposa I'assignació personal per part la reestructuració administrativa de I'O- 
efectuar crides van rebre <<quasi 7.000 del secretari general adjunt d'Afers NU per a aconseguir una major coordi- 
milions de dolars en contribucions de Humanitaris d'un representant de I'or- nació dels esforqos de la comunitat inter- 
donants, que van representar quasi el ganització sobre el terreny encarregat nacional peraassistira lesvíctimes huma- 
64% del total que s'intentava obtenir,>. de ser, per una banda, el canal entre les nitaries. Per primera vegada es decideix 
El FRCEs'estableix com un mecanisme decisions preses a la Seu i la seva apli- integrar sota un mateix sistema de coor- 
de refinanqament amb la finalitat d'asse- caci6 sobre el terreny i, per I'altra, el res- dinació les activitats de socors davant els 
gurar <<el subministrament de recursos sufi- ponsable de coordinar les activitats dels desastres naturals i davant les situacions 
cients per a la seva utilització en la fase ini- diversos organs i organismes des- complexes d'emergencia. En aquest sen- 
cia1 de les situacions d'emergencia.> plaqats. La resolució 46/182 estableix tit, la practica ja desenvolupada per a la 
(Res.46/182), que es la que genera una aquest sistema en estructures preexis- prevenció i socors davant situacions 
necessitat major de recursos. Aquest Fons tents sobre el terreny, de manera que, humanitaries provocades per catastrofes 
es complementari als fons d'emergencia en principi, aquest coordinador, que naturals (sistemes d'alerta primerenca, 
de cada organisme operacional, encara moltes vegades sol ser el representant prevenció i preparació, organització de 
que aquests acostumen a ser recursos de resident del PNUD, sera I'encarregat de grups de gestió rapida, recurs dels efec- 
finanqament mentre que el FRCE es un coordinar I'assistencia humanitaria. tius militars i civils, etc.) esta servint de 
mecanisme de liquiditat per a la fase ini- Quan no preexisteix aquesta figura model per a lasevaaplicació davant situa- 
cia1 de les emergencies. El Fons, que sobre el terreny, el coordinador del cions complexes d'emergencia. D'a- 
actualment te un import de 50 milions de Socors dlEmergencia designa ad hoc questa manera, es tendeix a I'establiment 
dolars, es financia a partir de contribucions un coordinador de I'assistencia huma- de directrius operacionals i de coordina- 
voluntaries i es administrat en nom del SG nitaria. Durant els Últims anys, aquest ció comuns per a ambdós casos, princi- 
pel secretari general adjunt d'Afers Huma- ultim cas ha estat cada vegada mes fre- palment gracies al forum que facilita el 
nitaris, el qual te delegada la facultat d'e- qüent, com en els casos de Somalia, Comite Permanent entre Organismes o 
fectuar les despeses. L'avanqament de Angola, Afganistan, Moqambic i Rwan- al procés de crides interinstitucionals uni- 
recursos que efectua el FRCE s'haura de da. El funcionament i I'abast d'aquest ficades. Si bees tracta d'una practicaque 
reemborsar posteriorment. sistema de coordinadors humanitaris ha queda relegada al marc del soítlaw, a poc 
Aquests tres mecanismes suposen estat perfeccionat en el marc del CPO, a poc va donant contingut i forma a la 
una novetat important i durant els cinc que va aprovar el 1994 les directrius del participació de I'ONU en la prestació i 
anys del seu funcionament la practica sistema. Aquestes figures col.laboren coordinació de I'assistencia humanitaria. 
ha demostrat I'eficacia i les debilitats estretament amb el Govern del país, el Encara queden aspectes per a perfec- 
dels mateixos. El CPO ha resultat ser qual te la responsabilitat principal en I'i- cionar, i els debats actuals en el marc de 
un forum de debat idoni per als Huma- nici i coordinació de I'assistencia huma- I'ECOSOC sobre aquesta qüestió així ho 
nitaris i ha donat lloc a una serie de nitaria. Els coordinadors acostumen a posen de manifest. Aixo denota, a priori, 
decisions que van contribuint a la for- estar al davant d'una oficina del DAH I'interes dels Estats, si be tot depen en 
mulació de principis i normes de polí- que pot ser independent del PNUD, com ultim terme de la seva voluntat política 
tica sobre la coordinació del socors. I'Oficina de les Nacions Unides per a la real, i de la seva capacitat per a fer seus 
No obstant aixo, s'ha subratllat la situació dlEmergencia a Rwanda els problemes d'aquells actors humani- 
necessitat d'augmentar el nombre de (UNREO); o pot ser un component d'u- taris que no participen en el procés d'a- 
reunions anuals. En el procés de cri- na Operació de Manteniment de la Pau, dopció de decisions en I'OrganitzaciÓ, 
des unificades la dificultat mes gran com I'Oficina de coordinació de I'As- com es el cas de les ONG. En I'estat 
que s'ha constatat s'ha emes des de sistencia Humanitaria a Moqambic actual de la situació, encara es aviat per 
la part dels donants, que en molts (ONUCAH) que formava part integrant a poder afirmar que ens trobem davant 
casos han escollit de forma selectiva de I'OperaciÓ de les Nacions Unides a un -Sistema de les Nacions Unides per a 
els programes a finanqar, donant priori- Moqambic (ONUMOZ). Malgrat tot, a la la prestació i coordinació de I'assistencia 
tat al sector alimentari en detriment practica no sempre es designa un coor- humanitaris,>. Mes aviat estem davant una 
d'esferes també importants com la dinador; moltes vegades s'elegeix com estructura en transformació, en la qual 
salut, I'agricultura, I'aigua i el saneja- a centre de coordinació I'organ o orga- s'han de superar certes llacunes i super- 
ment, o a les sol.licituds dels organs nisme operacional (<<organització pilot,,) posicions en els mandats dels organs i 
mes coneguts com I'ACNUR. Al mateix que tingui mes experiencia i coneixe- organismes operacionals, com en el cas 
temps, la lentitud que suposa la seva ments de la situació sobre el terreny, dels desplaqats interns o de les activitats 
preparació no esta d'acord amb el com en el cas de I'ACNUR a I'ex- dedesminació. Al mateix temps, manca 
caracter urgent de les emergencies. El lugoslavia, ja que hi havia una gran perfeccionar els mecanismes per a evi- 
funcionament del FRCE ha estat posi- afluencia de refugiats. tar I'excessiva centralització que frena el 
tiu, encara que s'han observat certes Un dels aspectes mes positius en I'es- procés d'adopció de decisions. Per tant, 
limitacions en quan al seu ambit d'ac- tabliment de coordinadors d'assistencia encara queda un llarg camí per a millorar 
tuacio i, per tant, s'ha proposat en el humanitaria es que la seva situació sobre aquest paper central de coordinació de 
marc de I'ECOSOC que se sumi una el terreny els aporta una posició privile- I'OrganitzaciÓ, pero el primer pas ja s'ha 
quantitat adicional de 30 milions des- giada pera recollir i transmetre informació realitzat, cosa que es un gran avenq en 
tinats a finanqar les etapes subse- al sistema d'alerta primerenca d'e- el camí cap a una Societat Internacional 
güents a I'inici de I'emergencia. mergencies, en especial a la recent crea- basada en el valor de la solidaritat.  
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